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RESUMO

O estudo apresentado a seguir tem como objetivo analisar um dos
principais instrumentos de usurpacéo dos recursos da Seguridade
Social, a Desvinculacéo de Receitas da Unido (DRU). Intentamos
aqui trazer inicialmente a contextualizacé@o sdcio-histérica do papel do
fundo publico em tempos neoliberais enquanto espaco fundamental
de valorizagdo do capital de base financeira. Traremos também a
analise do surgimento da DRU e os dados sobre seus recursos nos
ultimos tempos diante do processo de financeirizacdo das politicas
sociais ataque aos direitos do trabalho.

PALAVRAS-CHAVE: Seguridade Social; orgamento publico; fundo
publico; DRU; neoliberalismo.

ABSTRACT

The study presented below aims to analyze one of the main
instruments of usurpation of Social Security resources, the Delinking
of Federal Revenues (DRU). We intend here to initially bring the
socio-historical contextualization of the role of the public fund in
neoliberal times as a fundamental space for the valuation of
financially based capital. We will also bring the analysis of the
emergence of the DRU and data on its resources in recent times in
the face of the financialization process of social policies attacking
labor rights.

KEYWORDS: Social Security; public budget; public fund; DRU;
neoliberalism.
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INTRODUCAO

A Seguridade Social, enquanto o sistema de protecao social mais progressista
ja constituido no pais, tem enfrentado inimeros obstaculos para sua efetivacdo. O
neoliberalismo no Brasil caracteriza-se por instituir o ajuste fiscal permanente no
campo macroecondmico, instituindo uma série de medidas contrarreformistas no
campo legal que visam reorientar o gasto para alimentar o capital portador de juros,
em detrimento das politicas sociais.

O objetivo deste artigo é analisar um dos principais instrumentos de usurpacao
dos recursos da Seguridade Social, a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU).
Esta faz parte de uma série de medidas que de ajuste fiscal permanente que impde
reducdo dos gastos com a Seguridade Social redirecionando 0s recursos para compor
a formacao do superavit primario, cujo objetivo € custear a divida publica. A DRU ao
longo das ultimas décadas (quase 30 anos) usurpou bilhdes de reais que poderiam
financia as politicas de saude, previdéncia e assisténcia social. Em tempos de
financeirizagcdo das politicas sociais que, por meio de mecanismos perspicazes
remuneram o capital portador de juros, a DRU o faz diretamente: os recursos sao
retirados da Seguridade e nem ao menos ingresséo nos seus dados orgcamentarios.

Em tempos de aprofundamento do ultraneoliberalismo, o recorrente ataque ao
orcamento publico, especialmente aos equipamentos de saude, previdéncia e
assisténcia social nos tempos atuais, atinge diretamente a populagcdo mais pobre,
dependente da saude publica, dos beneficios previdenciarios e de politicas

compensatérias de transferéncia monetaria.
FUNDO PUBLICO E NEOLIBERALISMO NO BRASIL

A andlise das politicas sociais nos e tempos atuais requer a compreensao das
relacbes entre Estado, capital e trabalho. Entendido como instancia representativa

dos interesses da burguesia, atualmente da monopolista, o Estado se coloca cada vez
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mais como anteparo as sucessivas crises do capital em tempos de financeirizagdo. E
0s 6nus recaem no colo da classe trabalhadora e sua reproducdo social, seja via
salario direto, seja via salarios indiretos, garantidos pelo fundo publico.

Ao conceituar fundo publico, Salvador (2012) coloca-o como fundamental na
manutencdo do capitalismo contemporaneo tanto na esfera econédmica quanto na
garantia do contrato social. O fundo publico desempenha fungéo ativa nas politicas
macroecondmicas sendo imprescindivel tanto na acumulacdo produtiva quanto no
ambito das politicas sociais. E no capitalismo contemporaneo que o fundo publico se
constituiu como elemento estrutural e insubstituivel no processo de reproducéo
capitalista participando da formacgéo de taxa de lucro, ou seja, da rotacao do capital.
Segundo Behring “o fundo publico participa do processo de rotagédo do capital, tendo
em perspectiva 0 processo de reproducdo capitalista como um todo, e ainda mais
intensamente em contexto de crise” (BEHRING, 2021, p.40).

O fundo publico reane o conjunto dos recursos mobilizados pelo Estado para

7

suas funcbes e intervencdo econdomica. Ele é uma puncéo de parte do trabalho
necessario (salario como parte do fundo de reproducéo da forca de trabalho) e do
trabalho excedente (mais-valia socialmente produzida). Os trabalhadores séo
tributados nos salarios e no consumo, sendo assim temos uma tributacdo
extremamente regressiva, que vai de encontro aos principios de isonomia,
progressividade e capacidade contributiva da estrutura tributaria descrita na
Constituicdo de 88.

Isso pde em xeque a ideia de Estado minimo com a necessidade de
"modernizacdo" defendida pelo neoliberalismo. Pelo contrario, apés a crise do capital
iniciada nos anos de 1970, o Estado se faz mais presente, interventivo e requisitado
pelos interesses do capital com imensos aportes financeiros. O fundo publico torna-
se cada vez mais um mecanismo fundamental para a producédo e reproducédo do
capitalismo, seguido de contrarreformas, ajuste fiscal, privatizacdes, etc.

Nesse contexto, a subordinacdo das politicas sociais a politica econémica

implica em uma atuacdo do Estado voltado a atender o capital financeiro permitindo a
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expropriacdo do fundo publico e a utilizacdo do orcamento publico como instrumento
de alimentagao do capital financeiro.

Em seu livro, Brettas (2020) discorre acerca da ligacdo inevitavel entre
producéo e financas:

as novas configuracdes estdo intimamente relacionadas ao desenvolvimento
da base produtiva e, mais que isso, a baixa pelo enfrentamento das barreiras
[...] impostas ao padrdo de acumulagéo [...] (BRETTAS, 2020, p.55).

A partir da financeirizacdo do capital financeiro — o que quer dizer da
hegemonia de acumulagé&o financeira especulativa em detrimento da base produtiva,
jd& que o capital financeiro também é composto por capital industrial — houve
aprimoramento da divida publica junto a novos mecanismos de expropriacdo e
exploragdo da classe trabalhadora, os quais intensificaram, ainda mais, a condicao
subordinada dos paises dependentes em relacdo aos paises centrais (BRETTAS,
2020).

Com isso, o capital, em busca de alternativas de acumulagéo e apoiado pelo
Estado, avanca ferozmente em outros nichos e, dentre eles, esta o fundo publico.
Behring (2021) afirma que, na dindmica do capitalismo monopolista, o fundo publico
passa a ser um componente in flux do processo de producéo e reproducao do capital,
pois sua origem vem da producdo de mais-valia repassada ao Estado através de
impostos e retorna ao capital por meio de isengdes fiscais, Desvinculacdo de receita
da Unido (DRU), pagamento da divida publica, fornecimento de crédito para empresas
privadas, dentre outros.

De acordo com Behring, o fundo publico participa de toda movimentacdo do
capital, a alocagéo do fundo publico passou fazer parte cotidiana e estruturalmente
desse movimento a partir da era dos pés-monopolios e do keynesianismo. Sao varias
as tentativas de contrarrestar a queda da taxa de lucros e uma delas ocorre quando
o Estado interfere na taxa geral de lucros e no lucro médio agindo com o um
“‘empresario” controlando determinados ramos de producao. “Este fato pdée o fundo
publico em um outro patamar, com repercussfes sobre 0s processos estabelecidos
no ambito do circuito do valor” (BRETTAS, 2020, p.217). O Estado como garantidor
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das condicdes gerais de producéao e reproducao torna-se o que Mandel (1982) chama
de um capitalista total ideal, tornando-se decisivo na impulsdo e garantia com
movimentagao de forma continua desse capital.

E importante lembrar que, para além das disputas realizadas pelas fracdes da
burguesia, o fundo publico também é palco de luta da classe trabalhadora por politicas
sociais ou por bens publicos (BEHRING, 2021, p.40). Porém essa disputa é feita de
forma desigual, uma vez que o Estado cada vez mais é cooptado pelos interesses da
classe rentista e menos utilizado na reproducédo da forca de trabalho. A principal
disputa acontece na expressao mais visivel do fundo publico, o orcamento.

Segundo Salvador (2012), o orcamento publico é a expressdo mais visivel do
fundo puablico. A conjuntura econdmica, social e politica vivenciada no pais é
determinante para a definicdo dos gastos orcamentéarios, assim como as fontes dos
recursos que irdo financia-lo. Seu direcionamento demostra as escolhas politicas, as
disputas e a correlacdo de forcas das politicas atuantes e da classe dominante. Os
recursos destinados para os gastos do Estado e quais fontes dos recursos irdo
financiar estdo determinados no orcamento publico. Portanto € uma peca politica e
ndo meramente contabil.O modelo orcamentario no Brasil se expressa com base em
trés leis: Plano Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes do Orgamento (LDO) e Lei
Orgamentaria Anual (LOA).

N&o cabe, neste artigo, explorar todos os mecanismos utilizados pelo capital
para favorecer sua acumulacdo continua e ininterrupta, por isso, focaremos em
debater acerca de um dos instrumentos essenciais de usurpacdo dos recursos da

Seguridade para a divida publica: a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU).

A DRU NO ORCAMENTO PUBLICO

O neoliberalismo enquanto reacdo burguesa a crise do capital avanca no
mundo ao longo dos anos 1980 ao redor do globo e sera implementado no Brasil a

partir dos anos 1990, operando uma série de medidas que trardo obstaculos para
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implementacéo da Seguridade Social recém sancionada. Tanto no Brasil quanto nos
demais paises da América Latina serd estimulado, nos anos 1990, uma visdo de
gestdo governamental que problematiza a desigualdade social a partir do &mbito da
circulacao de mercadorias, quando o lucro é realizado, com énfase no consumo como
satisfacdo das necessidades. Por extensdo a expropriacdo das riquezas pela via
financeira/especulativa e ndo geradora do mais-valor, em sua fase produtiva, projetou
como solugcdo o aumento de receitas orcamentérias e restricdo do gasto social,
direcionando 0s recursos progressiva e agressivamente para remuneracéo do capital

portador de juros. Portanto,

Na verdade esse “Estado minimo” significou para a classe trabalhadora uma
“contrarreforma” do Estado, principalmente pela perda de direitos e
conquistas da classe trabalhadora, quando houve a “flexibilizacdo das
relagbes de trabalho e a reducgdo de direitos, sob a argumentacéo da crise
do Estado (BEHRING, 2008 p.48).

Como razéao e resultado, o FMI conquistou ingeréncia macroecondmica sobre
o Estado brasileiro, impondo cortes nas despesas nédo financeiras e priorizando o
pagamento do servigo da divida publica. A partir desse ponto, o desenho do fluxo
fiscal ganha novos contornos com base na elaboracéo e avaliacdo de metas através
de dois tipos de memorandos: os de Politica Econémica (MPE) e Técnicos de
Entendimento (MTE), enviados regularmente ao FMI, comprovando o cumprimento
da transferéncia monetéria continua para os credores.

Se considerarmos o corte de politicas sociais para acréscimo de receitas, uma
vez que a dita melhora de indicadores era contrapartida para acordos baseados na
confiangca do mercado como o Stand By — que atrelava a entrada de Investimentos
Estrangeiros Diretos (IED) — podemos inferir que o ajuste fiscal € extorsivo, ataca a
soberania nacional, magnifica a vulnerabilidade externa, da materialidade a cartilha
neoliberal destrutiva e, por conta tanto do aumento da valorizagcéao do capital portador
de juros quanto da apropriagéo sobre o Fundo Publico, consolida a privatizagéo direta
e indireta do Estado.

Predecessores da DRU, o Fundos Social de Emergéncia (FSE/1994-95) e o
Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF/1996-99) foram formulados a partir da critica
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liberal & vinculacdo orcamentaria de tributos para as politicas sociais, escamoteada
sob a acusacao de rigidez orcamentaria e inibicdo do dinamismo econémico. O
primeiro fixou a aliquota de 20% para desvinculacdo de contribuicbes sociais
(COFINS e PIS/Pasep), enquanto durante a vigéncia do segundo, ocorreu o Programa
de Estabilizacdo Fiscal (PEF) que fundamentou a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), potencializando o arrocho nos cortes de gastos do ajuste fiscal, visando um
incremento ainda maior de receitas e do superdvit primario.

E importante frisar o ganho para o capital, substituindo FSE e FEF pela DRU,
por acabar com a destinacdo de recursos para a area social e com o repasse para
outros entes federativos caracteristico dos fundos, sendo, agora, totalmente dedicada
ao pagamento do servi¢co da divida, resultando em ampliacdes do abatimento sobre
as despesas obrigatdrias e da regressividade tributaria.

Gracas a essa configuracdo, no intervalo entre 2005 e 2015, o montante
movimentado pela DRU foi a vultosa quantia de R$ 749 bilhées (SCOLALICH, 2017)
desvinculados do orcamento da Seguridade Social. Se compararmos este volume de
recursos com as metas de superavit primario, ele é ascendente, chegando ao ponto
de ultrapassar o parametro de metas para 2009, evidenciando um pedagio fiscal para
um destaque do executivo no ano seguinte, que reajustou o salario minimo em 8,9%.

Para evidenciar o carater de luta de classes que perpassa a disputa pelo
orcamento, basta lembrar que apenas dois anos antes do golpe de Estado sofrido por
Dilma Rousseff, muito além do ja desbaratado sofisma das pedaladas fiscais, aqui
encontramos um focal de interesse inegociavel de tamanha sensibilidade para a
classe dirigente neoliberal, capaz de gerar comocao e retaliacdo em caso de
interferéncia.

De acordo com Salvador

os efeitos da DRU sobre as politicas da seguridade social continuam
perversos, pois ao deixar para “livre” gestdo do comando econdmico feito
pelos Ministérios da Fazenda e de Planejamento, os recursos que deveriam
ser destinados exclusivamente para as politicas da seguridade social
acabam sendo um importante instrumento de gestdo fiscal para
contingenciamento de recursos orcamentarios, com a finalidade de
assegurar temporariamente superavit primario durante o ano, limitando os
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gastos das areas sociais aos previstos constitucionalmente (SALVADOR,
2017, p.433).

Por muito tempo a DRU permitiu a manutengao do superavit primario, incluindo
durante os governos do PT. No entanto, a partir de 2014 a producéo de superavit e
vemos um déficit de 24 e 111 bilhdes de reais em 2014 e 2015. Ainda que a producao
de superavits tenha estagnado, a DRU permanece como instrumento fundamental de

transferéncia de recursos da Seguridade para divida.

E dentre os mecanismos que sustentam a politica de ajuste fiscal, a DRU
apresenta em relacdo as outras medidas uma diferenca significativa:
enquanto as desoneracdes e isencgdes fiscais beneficiam o capitalista
individual, do setor industrial e comercial, a DRU desempenha um papel em
conjunto com o capital portador de juros na composigao do superavit primario
e, consequentemente, no pagamento de juros da divida publica, isto &, ela
beneficia diretamente o capital financeiro (SCOLALICH, 2017, p. 130).

Nos anos de 2014 e 2015, a retomada do Programa de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) acabou por se tornar um embaragco a puncdo sobre o Fundo
Publico realizado por esse dispositivo (DRU), ja que teremos projecdo de meta do
superavit primario deficitario em R$ 24,05 bilhdes e R$ 111,20 bilhdes
respectivamente. Tecnicamente, foi apresentado um relatério fundamentado na LDO-
2014, possibilitando reducédo de metas para a realizacdo do PAC, mais deducéo de
desoneracdes tributarias que totalizariam um abatimento de R$ 161,7 bilhdes.

Em 2015, o relatério mantém a mesma orientacdo — ja que desde 2014 a LDO
teve seu art. 3° aprimorado através da Lei 13.053 — com 0 acréscimo de uma nova
edicdo que contemplasse ndo apenas o impacto dos abatimentos para as despesas
do programa, mas para abranger frustracdo de receita estimada e pagamento de
valores passivos e devidos. Apesar disso, a DRU foi mantida nesses dois anos e
arrecadou R$ 73 bilhdes e R$ 69 bilhdes.

Se considerarmos 0s argumentos iniciais preconizados na criacdo deste
dispositivo, seja de estabilizacdo econdmica ou da tdo decantada previsibilidade, com
0 superavit primario exercendo funcao de colchdo para pagamento do servico da
divida, diante, por exemplo, da projecdo na meta para 2014 de R$ 116 bilhdes,

descontando o investimento do PAC de R$ 57,7 bilhdes, a meta ajustada deveria ter
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sido no maximo R$ 58,3 bilhdes. Ainda assim, a DRU arrecadada neste ano foi de R$

73 bilhdes, dando materialidade a um bizarro superavit do superavit.

Em 2011, a DRU equiparou-se a 45% do montante gasto para o pagamento
de juros da divida publica, e o superavit primario representou 71% do
montante pago em juros. No ano de 2012, a DRU correspondeu a 46% do
gasto com juros da divida publica, e o superavit, 63% do volume de recursos
pagos em juros. Em 2013, a DRU equivaleu a 47% do montante de recursos
pagos em juros da divida, e o superavit primario, a 52%. Nos anos de 2014
e 2015, a DRU foi de 40% e 33%, respectivamente. O superavit primario
apresentou déficit nesses anos, representando cerca de -11% e -153% nos
anos de 2014 e 2015, nessa ordem (SCORALICH, 2017 p.130).

Vale salientar o peso da DRU, devido ao montante de recursos que movimenta
e pela composicao do superdvit primario. Porém dentre os mecanismos de ajuste
fiscal h4 um significativo prejuizo neste instrumento diante de outros, depois de
décadas de desmonte ininterrupto e sistematico do parque industrial brasileiro. E
preciso considerar que as desoneracdes e isencodes fiscais sdo alternativas que ao
menos incentivam a atividade industrial e comercial, enquanto a DRU, ao alinhar com
o capital portador de juros, para rolagem da divida publica, privilegia o capital

financeiro, em detrimento do produtivo.

Tabela 1- Receitas e despesas da Seguridade Social — em bilhdes deflacionados pelo IGP-DI

Ano Receitas Despesas Saldo DRU (1} Tr?:&ltg::::?zl Total 5:251;.1::;' ii;Te"m
2008 597.29 656,77 -39.48 71,63 33.86 105,51
2009 663.71 776.39 -112.68 63,75 4843 112,17
2010 652,03 762,73 - 110,70 69.87 98.09 167.96
2011 711,98 808.47 - 96,48 76.41 104,26 180.66
2012 72988 838,50 - 108,63 76,47 12544 201,92
2013 770,91 §81.06 -110.15 79.16 152,73 231,89
2014 750,76 919.29 - 168,53 74,31 169,46 24378
2015 710,30 938.33 - 228,03 86.03 185,70 271,72
2016 680,65 949 53 - 268,89 101,09 168 41 269,50

Extraido de Salvador (2017).

Na tabela acima vimos que somente a DRU subtraiu da Seguridade Social um
total de 698,74 bilhdes de reais. Ao lado da Seguridade, Salvador (2017) argumenta
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gue as renuncias tributarias também desfinanciam a Seguridade Social, que deixou
de arrecadar entre os anos de 2008 e 2016 o total de 1,08 trilnGes de reais. Somas
exorbitantes que explicam a falta de recursos para a manutengdo dessas trés
politicas. Se a DRU e as renuncias tributarias nao existissem a Seguridade Social ndo
apresentariam déficit.

No periodo de 2011 a 2016 a relacdo divida/gasto com juros — fora
amortizacBes — € maior que o dispéndio orcamentario atual da seguridade social,
contando a relacado divida interna/PIB de 40% em 2011, 60% em 2015 e a aquisicéo
desses titulos — que envolve o endividamento dos estados e a renegociacdo de
dividas — pelo capital estrangeiro. Numa ironia hipocrita e hedionda, utilizando o
combate a proépria divida como retérica, é aprovada a PEC 31/2016, que além de
aumentar a aliquota de 20 para 30%, normatizou também a desvinculacdo das
receitas de estados, DF e municipios até 2023, sem qualquer recuo no endividamento
ou beneficio para a sociedade.

Torna-se evidente, portanto o desvio de finalidade da DRU, ao analisarmos os
anos de 2012-13 quando os recursos destinados chegam a ser 200% maiores que
sete funcdes agrupadas da seguridade social e equivalente a 40% somente do
orcamento de saude ou em 2014-15, quando fica exposta sua verdadeira fungéo que
€ a valorizacao do valor do capital das burguesias financeiras nacionais e estrangeiras
com a internalizacdo da divida externa, expansdo do endividamento,
desestabillizagdo macroecondémica, contrariando a premissa fundamental de todo seu
processo de construcdo, ao custo do desfinanciamento das politicas sociais.

A medida que a destruicdo avanca, é desvelado o sofisma messianico do
superavit primario, revelando mais uma quimera produzida pelo neoliberalismo. Além
disso, aponta também a necessidade urgente de controle social como retomada e
radicalizagdo do processo democrético previsto na Constituicdo de 1988.

Mais do que isso. Este ano a DRU sera colocada em pauta novamente, ja que
termina sua vigéncia. A mobilizacdo das urnas por um novo projeto deve radicalizar

na exigéncia do fim desse instrumento. Cabe a classe trabalhadora e aos defensores
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da Seguridade estarmos atentos e fortes para pressionar pela sua extincdo, sem

negociagao.
CONSIDERACOES FINAIS

Nos tempos atuais 0s mecanismos de captura desses recursos pela forma mais
fetichizada do capital, o capital financeirizado, tém sido o ataque dos direitos sociais
historicamente constituidos e a financeirizacdo perversa da Seguridade Social, que
tem no ambito orcamentario um dos seus principais instrumentos contrarreformistas.
Sado drenadas do fundo publico, o que quer dizer em grande parte dos recursos
oriundos da classe trabalhadora, grandes somas para a remuneracdao do capital
portador de juros. E a DRU tem sido um dos principais meios para tal.

O objetivo é remunerar a divida publica, modalidade de capital ficticio, forma
exacerbada do fetiche do capital portador de juros. O endividamento publico tem se
tornado o caminho para manipulacdo e controle do Estado de que langa mé&o a
oligarquia burguesa rentista, em meio a correlacdo de forgas presente no cenario
contemporaneo a qual se apresenta mais favoravel a atencdo dos interesses do
grande capital.

A légica do capitalismo contemporaneo tensiona os padres minimamente
universais e redistributivos de protecdo social pelas estratégias de extracdo de
superlucros, cujo mecanismo tem sido a flexibilizacdo do trabalho como forma de
diminuir os encargos sociais e previdenciarios; pela supercapitalizacdo, que
mercantiliza os servigos publicos; e pelo rompimento com o pacto social dos anos de
crescimento. A tendéncia € a reducdo de direitos sob o argumento de crise fiscal
“transformando as politicas sociais em agdes pontuais e compensatérias” (BEHRING,
2008, p. 248).

Compreender esse processo de apropriacdo do trabalho excedente e do
trabalho necessario € tarefa fundamental para lutar por direitos sociais, por
redistribuicdo da riqgueza socialmente produzida aqueles que dela sdo expropriados e
acumular forcas na construcéo de outra sociedade possivel.
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